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До №  2147 від 16.02.2015

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України  «Про Державний бюджет України на 2015 рік»»
Законопроект підготовлений Кабінетом Міністрів України «з метою забезпечення виконання абзацу 2 пункту 3 Прикінцевих положень Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік» за результатами впровадження змін до законодавства, на основі яких сформовано Державний бюджет України, та перемовин з міжнародними фінансовими організаціями»  та «базується на попередніх заходах, які мають бути включені до проекту нового Меморандуму про економічну і фінансову політику між Україною та Міжнародним валютним фондом враховуючи поточний розвиток економіки, результати впровадження Урядових реформ».
Зокрема, у законопроекті пропонується збільшити на 22 211 459,3 тис. гривень доходну та на 35 612 269,8 тис. гривень  видаткову частини Державного бюджету України на 2015 рік, а також одночасно збільшити на 12 630 400,0 тис. гривень обсяг дефіциту Державного бюджету України. Крім того,  у проекті пропонується збільшити на 218 370 462,9  тис. гривень граничний обсяг державного боргу. 
Додаткові бюджетні доходи  пропонується отримати за рахунок збільшення надходжень від: податку на прибуток підприємств – 2, 262 млрд. грн.; рентної плати та плати за використання природних ресурсів – 9,058 млрд. грн.; рентної плати за транзитне транспортування трубопроводами природного газу територією України – 1,486 млрд. грн.; податку на додану вартість з вироблених в Україні товарів (робіт, послуг) – 4,945 млрд. грн.; податку на додану вартість з ввезених на територію України товарів – 8,887 млрд. грн.; ввізного мита – 2,130 млрд. грн.; трансфертів від урядів зарубіжних країн та міжнародних організацій  – 1,273 млрд. гривень.
Одночасно пропонується зменшити показники доходів Державного бюджету України за рахунок зменшення на 1,9 млрд. гривень надходжень від збору з операцій з купівлі іноземної валюти в готівковій формі, у зв’язку з девальвацією та обмеженим попитом на готівкову валюту, та на 4,9 млрд. грн. відрахувань від  прибутку Національного банку України.

У законопроекті передбачено зменшення бюджетних видатків: Пенсійному фонду України – на 3913893,6 тис. грн.; Міністерству енергетики та вугільної промисловості України (загальнодержавні витрати) – на 353400 тис. грн.; Міністерству економічного розвитку і торгівлі України – на 4171,9 тис. грн.; Державному комітету телебачення і радіомовлення в Україні – на 150000 тис. грн.; Апарату Міністерства культури України – на 4496,4 тис. грн.; Міністерству освіти і науки України – на 87927,2 тис. грн.; Міністерству охорони здоров’я України (загальнодержавні витрати) – на 375 814,3 тис. грн.; Міністерству соціальної політики України – на 1063893,6 тис. гривень.

Крім того, у зв’язку з девальвацією національної валюти  пропонується внести зміни до боргових зобов’язань, а саме: зменшення державних внутрішніх запозичень – на 2 184,7 млн. грн.; збільшення державних зовнішніх запозичень – на 105 767,5 млн. грн.; збільшення погашення державного внутрішнього боргу – на 66 771,3 млн. грн.; збільшення погашення державного зовнішнього боргу – на 25 981,1 млн. грн.;           збільшення видатків, пов’язаних з державним та гарантованим державою боргом – на 21 539,6 млн. грн.; виконання державою гарантійних зобов’язань – на 265,2 млн. грн.; повернення позик, наданих за рахунок коштів, залучених державою – на770,4 млн. грн.

Проектом закону також передбачено додаткове фінансування бюджетних програм:  Державній судовій адміністрації України – 12000,0 тис. грн.; Міністерству енергетики та вугільної промисловості України – 554709,0 тис. грн.; Міністерству економічного розвитку і торгівлі України (загальнодержавні витрати) – 2193,0 тис. грн.; Міністерству закордонних справ України –  561388,2 тис. грн.; Міністерству оборони України –  106019,9 тис. грн.; Міністерству охорони здоров’я України – 1158549,9 тис. грн.; Міністерству екології та природних ресурсів України – 83408,1 тис. грн.; Державній службі України з питань геодезії, картографії та кадастру – 427309,7 тис. грн.; Міністерству регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України (загальнодержавні витрати) – 300000 тис. грн.; Державній адміністрації залізничного транспорту України  – 406561,8 тис. грн.; Державному агентству автомобільних доріг України –  1703602,7 тис. грн.; Міністерству молоді та спорту України –  49238,1 тис. грн.; Міністерству фінансів України (загальнодержавні витрати) – 31175365,4 тис. грн.; Головному Управлінню розвідки Міністерства оборони України –  29814,1 тис. грн.; Державному космічному агентству України –  930003,3 тис. грн.; Національній академії медичних наук України – 30000,0 тис. гривень.

Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

1. У законопроекті пропонується збільшити на 18,6% граничний обсяг державного боргу. Звертаємо увагу на вимоги ч. 2 ст. 18 Бюджетного кодексу України, згідно з якими «загальний обсяг державного боргу та гарантованого державою боргу  на  кінець  бюджетного  періоду  не  може  перевищувати  60 відсотків   річного   номінального  обсягу  валового  внутрішнього продукту України. У разі очікуваного перевищення цієї граничної величини Кабінет Міністрів України невідкладно звертається до Верховної Ради України за дозволом на тимчасове перевищення такої граничної величини та подає для схвалення план заходів з приведення загального обсягу державного боргу та гарантованого державою боргу до встановлених вимог». У поданих до проекту супровідних документах необхідні обґрунтування щодо дотримання визначених у Бюджетному кодексі вимог відсутні.
2. Новою статтею 29  Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік» пропонується «надати право Кабінету Міністрів України для забезпечення обслуговування громадян, які переміщуються з тимчасово окупованої території України та районів проведення антитерористичної операції, здійснювати розподіл та перерозподіл освітньої, медичної субвенцій та субвенції на підготовку робітничих кадрів». Звертаємо увагу на те, що така законодавча норма допускає «ручне» управління державними видатками без відповідного економічного обґрунтування напрямів та обсягів їх розподілу, що суперечить вимогам ст. 95 Конституції України, згідно з якою виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.

Аналогічне зауваження стосується нової ст. 30 Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік», якою пропонується «установити, що заходи щодо побудови охорони українсько-російського державного кордону, територій, прилеглих до районів проведення антитерористичної операції та Автономної Республіки Крим, можуть здійснюватися за рахунок коштів державного бюджету, передбачених за програмою «Державні капітальні видатки, що розподіляються Кабінетом Міністрів України»».
3. Згідно з новою статтею 32  Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік» Кабінету Міністрів України надається право «залучати кредитні кошти під державні гарантії в розмірі 21 млрд. гривень для створення стабілізаційного (резервного) енергетичного фонду» та доручено затвердити порядок його формування і використання. Звертаємо увагу на те, що подані до проекту документи не містять інформації щодо функцій та завдань такого фонду, а також відсутні відповідні обґрунтування щодо доцільності залучення до нього саме 21 млрд. гривень кредитних ресурсів. Крім того, слід звернути увагу на те, що залучення такого обсягу кредитних ресурсів містить значні ризики для бюджету в частині зростання розміру боргового навантаження.

4. У законопроекті пропонується внести зміни до п. 6 розділу XV «Прикінцеві положення» Закону України «Про Національний банк України», якими змінюються умови здійснення Національним банком України відрахувань до загальних резервів. Зокрема, передбачається, що Національний банк України здійснюватиме відрахування до загальних резервів, поки сума загальних резервів у 2014, 2015 та 2016 роках не дорівнюватиме у ці роки відповідно 4, 7 та 10 відсотків обсягу грошово-кредитних зобов’язань Національного банку, а не 3, 5 та 7 відсотків, як це передбачено чинними нормами Закону. Звертаємо увагу на те, що пропозиція вносити проектом закону про Державний бюджет України зміни до чинних актів законодавства суперечить численним рішенням Конституційного Суду України. Зокрема, до них належать рішення від 9 липня 2007 р., згідно з яким зупинення законом про Державний бюджет України дії інших законів України шляхом внесення змін до інших законів України, встановлення іншого (додаткового) правового регулювання відносин, ніж передбачено законами України, визнано таким, що не відповідає статтям 1, 3, частині другій статті 6, частині другій статті 8, частині другій статті 19, статтям 21, 22,  пункту 1 частини другої статті 92, частинам першій, другій, третій статті 95 Конституції України, а також від 22 травня 2008 р. № 10-рп/2008, в якому Конституційний Суд України визначив, що «законом про Держбюджет не можна вносити зміни до інших законів, зупиняти їх дію чи скасовувати їх, оскільки з об'єктивних причин це створює протиріччя у законодавстві, і як наслідок – скасування та обмеження прав і свобод людини і громадянина. У разі необхідності зупинення дії законів, внесення до них змін і доповнень, визнання їх нечинними мають  використовуватися окремі закони».
Відповідного змісту правова позиція була сформульована в рішеннях Конституційного Суду України від 30 листопада 2010 р. № 22-рп/2010, в якому з урахуванням правових позицій, висловлених у рішеннях від 9 липня 2007 р. № 6-рп/2007 та від 22 травня 2008 р. № 10-рп/2008, визнані неконституційними положення Закону України «Про Державний бюджет України на 2010 рік», якими внесено зміни та доповнення до ряду законодавчих актів, а також встановлено правове  регулювання  відносин,  що є предметом інших законів України.

Крім того, оскільки цією нормою проекту регулюється відповідна діяльність Національного банку України, то, зважаючи на вимоги  ст. 55 Закону України «Про Національний банк України», згідно з якими  головною метою банківського регулювання і нагляду з боку Національного банку України є безпека та фінансова стабільність банківської системи, вважаємо, що для прийняття виваженого рішення щодо такої пропозиції було б логічним отримати відповідний експертний висновок Національного банку України. 

5. Новим пунктом 14 «Прикінцеві положення» Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік» пропонується дозволити «Міністерству фінансів України здійснювати правочини з державним боргом за державними зовнішніми запозиченнями та гарантованим державою боргом за зовнішніми кредитами (позиками), обслуговування та погашення яких здійснюється за рахунок коштів Державного бюджету України, шляхом обміну (зміни умов діючих позик), випуску та продажу боргових зобов’язань держави з відповідним коригуванням граничного обсягу державного боргу, визначеного цим Законом, та показників фінансування державного бюджету понад обсяги, затверджені у додатку № 2 до цього Закону».
Також передбачається, що «у разі прийняття суб’єктами господарювання державного сектору економіки, державними банками та/або міськими радами рішення про намір здійснити правочини за кредитами (позиками), місцевим боргом за місцевими зовнішніми запозиченнями шляхом обміну (зміни умов діючих позик), випуску та продажу боргових зобов’язань ці позичальники забезпечують здійснення такого правочину за погодженням з Міністерством фінансів України та залученням його фінансового радника за рішенням Кабінету Міністрів України на визначених ним умовах».

Звертаємо увагу на те, що порядок здійснення державних запозичень та управління державним боргом врегульований статтею 16 Бюджетного кодексу України. 
Зокрема, відповідно до ч. 1 цієї статті «державні запозичення здійснюються в межах, визначених законом про Державний бюджет України (крім випадків, передбачених частиною четвертою статті 15 цього Кодексу та абзацом першим частини сьомої цієї статті), з дотриманням граничного обсягу державного боргу на кінець бюджетного періоду (крім випадку, передбаченого частиною четвертою статті 15 цього Кодексу)».
Пропозиція надати право Міністерству фінансів України самостійно коригувати граничний обсяг державного боргу, визначеного Законом України «Про Державний бюджет України на 2015 рік», та показників фінансування державного бюджету понад обсяги, затверджені у додатку № 2 до цього Закону, суперечить вимогам ч. 6 статті 16 Бюджетного кодексу України, згідно з якими «якщо очікуваний обсяг витрат на обслуговування та погашення державного боргу перевищить обсяг коштів, визначений законом про Державний бюджет України на таку мету, центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, невідкладно інформує про це Кабінет Міністрів України. Кабінет Міністрів України невідкладно інформує про очікуване перевищення таких витрат Верховну Раду України та подає у двотижневий строк пропозиції про внесення змін до закону про Державний бюджет України».

   Згідно ж з ч. 7 статті 16 Бюджетного кодексу України «з метою ефективного управління державним (місцевим) боргом та/або ліквідністю єдиного казначейського рахунку центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики (Верховна Рада Автономної Республіки Крим, міська рада або за їх рішенням місцевий фінансовий орган) має право здійснювати правочини з державним (місцевим) боргом, включаючи обмін, випуск, купівлю, викуп та продаж державних боргових зобов'язань (боргових зобов'язань Автономної Республіки Крим, територіальної громади міста), за умови дотримання граничного обсягу державного (місцевого) боргу на кінець бюджетного періоду». 
Крім того, неясно, про яких фінансових радників йдеться. Адже Бюджетний кодекс України не містить вимог щодо залучення таких осіб до управління борговими процесами. 
Звертаємо увагу на те, що відповідні зміни до Бюджетного кодексу України у проекті не пропонуються.
6. Згідно з пропонованими змінами до додатка № 1 «Доходи Державного бюджету України на 2015 рік» до Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік», доходна частина Державного бюджету України збільшується на 22 211 459,3 тис. гривень в основному за рахунок збільшення надходжень від податку на прибуток підприємств, податку на додану вартість, ввізних мит. Зважаючи на те, що Кабінетом Міністрів України законопроект щодо внесення змін до Держбюджету подано без відповідних пропозицій щодо внесення відповідних змін до порядку справляння вищезазначених податків, а Пояснювальна записка до законопроекту не містить належних обґрунтувань щодо можливого збільшення бази оподаткування, не вбачається можливим оцінити відповідні пропозиції.

7. Заслуговують на увагу пропозиції щодо збільшення видатків на окремі соціально значущі бюджетні програми (додаток № 3 «Розподіл видатків Державного бюджету України на 2015 рік»до Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік»): 
«спеціалізована та високоспеціалізована медична допомога, що надається загальнодержавними закладами охорони здоров'я» (код 2301110) ) – на 107 220,6тис. гривень;

«надання щомісячної адресної допомоги особам, які переміщуються з тимчасово окупованої території України та районів проведення антитерористичної операції, для покриття витрат на проживання, в тому числі на оплату житлово-комунальних послуг» (код 2501480) – на 2 850 000,0 тис. гривень;

  «субвенція з державного бюджету місцевим бюджетам на відновлення (будівництво, капітальний ремонт, реконструкцію) інфраструктури у Донецькій та Луганській областях» ) (код 2761560)  – на  300 000,0 тис. гривень;

«розвиток спорту інвалідів та їх фізкультурно-спортивна реабілітація» (код 3401110) – на  4 710,3  тис. гривень;

«розвиток фізичної культури, спорту вищих досягнень та резервного спорту» (код 3401220) – на  29 586,5  тис. гривень;
«субвенція з державного бюджету місцевим бюджетам на надання пільг та житлових субсидій населенню на оплату електроенергії, природного газу, послуг тепло-, водопостачання і водовідведення, квартирної плати (утримання будинків і споруд та прибудинкових територій), вивезення побутового сміття та рідких нечистот» (код 3511150) – на 12 473 290,2  тис. гривень;
«діагностика і лікування захворювань із впровадженням експериментальних та нових медичних технологій, спеціалізована консультативно-поліклінічна допомога, що надається науково-дослідними установами Національної академії медичних наук України» (код 6561060) ) – на 30 000,0  тис. гривень тощо. 
 У той же час окремі пропозиції щодо скорочення бюджетних видатків  вважаємо недостатньо обґрунтованими. Аналіз запропонованих скорочень бюджетних видатків дозволяє зробити висновок, що  в більшості випадків економію бюджетних коштів пропонується здійснити за рахунок соціально значущих програм, а саме:  скорочення фінансування пенсій, освіти та науки.  
Зокрема, у проекті без відповідного економічного обґрунтування та необхідних розрахунків пропонується значно скоротити видатки на освіту. Наведене у Пояснювальній записці до законопроекту пояснення, що пропонована економія бюджетних коштів на освіту у 2015 році  у обсязі 312,3 млн. гривень відповідає зобов’язанням, взятим «перед Міжнародним валютним фондом» щодо «реформи у сфері освіти», без належних обґрунтування та розрахунків, виглядає, щонайменше,  некоректним.

Звертаємо увагу на те, що Міністерству освіти та науки України скорочуються видатки на бюджетні програми: «підготовка кадрів вищими навчальними закладами ІІІ і ІV рівнів акредитації та забезпечення діяльності їх баз практики» (код 2201160) –  на 139 854,5 тис. гривень, та на аналогічну програму «підготовка кадрів вищими навчальними закладами І і ІІ рівнів акредитації та забезпечення діяльності їх баз практики» (код 2201150) на – 25 000,0 тис. гривень; «підготовка робітничих кадрів у професійно-технічних навчальних закладах соціальної реабілітації та адаптації, їх методичне забезпечення» (код 2201130) – на 6 708,7 тис. гривень; «підготовка кадрів Київським національним університетом імені Тараса Шевченка» (код 2201280) – на 8 000,0 тис. гривень; «субвенція на підготовку робітничих кадрів з державного бюджету місцевим бюджетам» (код 2211180) – на 15 000,0 тис. гривень; «освітня субвенція з державного бюджету місцевим бюджетам» (код 22111900) –  на 183 457,7 тис. гривень. 
Крім того, зменшується фінансування бюджетних програм з підготовки фахівців спеціальними науковими та освітніми закладами, зокрема: «підготовка кадрів та підвищення кваліфікації Національною академією Державної прикордонної служби України» (код 1002060) ) – на 12 800,0  тис. гривень; «підготовка кадрів у сфері цивільного захисту» (код 1006360) – на 4 146,4  тис. гривень; «підготовка державних службовців V-VII категорій, підвищення кваліфікації державних службовців I-IV категорій, працівників органів державної влади та органів місцевого самоврядування з питань запобігання і протидії проявам корупції на державній службі та службі в органах місцевого самоврядування, підвищення кваліфікації фахівців у сфері європейської та світової інтеграції, організація підготовки та виконання тренінгових програм і заходів з розвитку вищого корпусу державної служби» (код 6121020) –  на 7 652,7 тис. гривень; Національній академії педагогічних наук України на «підвищення кваліфікації керівних кадрів і спеціалістів у сфері освіти закладами післядипломної освіти III і IV рівнів акредитації» (код 6551060) – на 856,2 тис. гривень. У Пояснювальній записці до законопроекту відсутні обґрунтування та розрахунки зменшення фінансування зазначених освітніх програм саме в запропонованому законопроектом обсязі.

Принагідно слід зазначити, що масштабне скорочення мережі вищих навчальних закладів одночасно з позбавленням працюючих пенсіонерів-освітян пенсій своїм наслідком матиме обмеження доступу молоді до вищої освіти, масову ліквідацію наукових шкіл, дестабілізацію роботи низки фахових захисних спеціалізованих рад, зрив програм підготовки наукових та науково-педагогічних кадрів вищої кваліфікації через аспірантуру та докторантуру. 

Законопроектом пропонується зменшити на 3 913 893,6 тис. гривень фінансування Пенсійного фонду України за бюджетними програмами: «дотація на виплату пенсій, надбавок та підвищень до пенсій, призначених за різними пенсійними програмами» (код 2506020) – на 23 190,9 тис. гривень; «покриття дефіциту коштів Пенсійного фонду України для виплати пенсій» (код 2506050) – на 3 890 702,7 тис. гривень. У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що «пропонується особам у період роботи на посадах, які дають право на призначення спеціальних пенсій (народні депутати, державні службовці та прирівняні до них особи, судді, прокурори та інші), пенсії, призначені відповідно до чинного законодавства України, не виплачувати». Така пропозиція суперечить вимогам ст. 22 Конституції України, за якими при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод. Слід також зауважити, що «спеціальні пенсії», які, до речі, включають і пенсії науковим та науково-педагогічним працівникам, на сьогодні отримують не більше 2% від всієї кількості пенсіонерів, що ставить під сумнів визнання причиною розбалансування бюджету Пенсійного фонду України саме «спеціальних пенсій». 
У законопроекті пропонується збільшити видатки Міністерству охорони здоров’я України за окремими спеціальними бюджетними програмами щодо фінансування: спеціалізованої та високоспеціалізованої медичної допомоги, що надається загальнодержавними закладами охорони здоров'я; діагностики і лікування захворювань із впровадженням експериментальних та нових медичних технологій у закладах охорони здоров'я науково-дослідних установах та вищих навчальних медичних закладах Міністерства охорони здоров'я України; санаторного лікування хворих на туберкульоз та дітей і підлітків з соматичними захворюваннями тощо. У той же час у Пояснювальній записці до законопроекту відсутні обґрунтування щодо доцільності зменшення на 375 814,3 тис. гривень  фінансування за бюджетною програмою «медична субвенція з державного бюджету місцевим бюджетам» (код 2311410). Реалізація такої пропозиції призведе до зменшення й так мінімального бюджетного фінансування закладів охорони здоров’я в містах, районах та селах. Відповідно фінансове забезпечення надання первинної лікарської допомоги буде зведене нанівець. 
У проекті пропонується збільшення на 12473,3 млн. грн. видатків на надання пільг та житлових субсидій населенню на оплату житлово-комунальних послуг. Водночас пояснення на кшталт «зазначені кошти спрямувані для пом’якшення наслідків зростання роздрібних цін на енергоносії в залежності від обраного сценарію підвищення цін на природний газ та тарифів на теплову енергію для населення» не мають жодного змістовного навантаження. Адже у даному випадку незрозуміло, про які сценарії, безпосередньо рівні цін та порядок їх розрахунку йдеться, якими, відповідно, мають бути контингенти отримувачів пільг та житлових субсидій, а відтак обсяг необхідних на цю мету коштів. 

8. Звертаємо увагу на те, що до законопроекту, всупереч вимогам ст. 27 Бюджетного кодексу України та ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, не надано належного фінансово-економічного обґрунтування та жодних відповідних розрахунків, що унеможливлює проведення якісного всебічного аналізу пропонованих змін показників бюджету та оцінки рівня обґрунтованості внесених законодавчих пропозицій. 
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